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公物是供公务使用或公众使用的财产，其致害赔偿属
于国家赔偿亦或民事赔偿各国有不同的做法，学说上也存
在许多争议，然而公物致害赔偿属于国家赔偿的范畴当属
无疑，遗憾的是我国将公物致害赔偿纳入民事赔偿体系。
此种状况的存在，不仅让行政机关规避了责任，也妨碍了
国家赔偿法的完善。本文拟对公物致害的国家赔偿性质
作出初步探讨，并对公物致害的国家赔偿责任的归责原则
作出剖析与评价。
一、各国公物致害赔偿比较分析
“所谓公物，系指由行政主体为公共目的所设置而在
公法支配关系中之物。”①公物是行政主体设置并管理的，
供行政主体或公众使用的财产。换言之，公物处于公法支
配关系中，是行政主体对物的行政行为。这种对物的行政
行为出现瑕疵，损害受害者的合法权益将引起国家赔偿责
任。行政机关可以公法和私法方式执行行政任务，如果致
害行为是由以公法方式执行行政任务产生的，则引起国家
赔偿责任。反之，则引起民事赔偿责任。西方各国以及我
国台湾地区的立法实践都以国家赔偿法来规范公物致害。
德国《国家赔偿法》第一条规定“国家对其因技术性设施的
故障所产生的侵权行为，应当负赔偿责任；因违反对街道、
土地、邻水、违章建筑物的交通安全义务所造成的损害，国
家应负赔偿责任。”德国联邦最高法院认为交通安全义务
是私法义务，违反这种义务应当产生民事赔偿责任，而德
国通行的理论认为这是主权性义务，违反该义务应当产生
国家赔偿责任。现在德国各州的道路法立法机关已经完
全将道路交通安全义务确定为联邦最高法院判决意义上
的主权义务。德国法院主张行政主体以私法上的占有权
和所有权为由发布禁止访问者进入其办公楼的命令是私
法行为，以公法上的财产管理权为由发布禁止进入的命令
则为公法行为，前者致害引起民事赔偿责任，后者则引起
国家赔偿责任。但德国学者普遍认为禁令的目的是为了
保障行政空间内公务活动不受打扰，以禁令的目的为根据，
主张该命令属于公法行为。法国国家赔偿法包括公务赔
偿和公物赔偿，前者同我国《国家赔偿法》第三条以及第四
条的规定，后者适用于公共工程和公共建筑物。公共工程
实施或不实施、公共建筑物存在或缺乏正常维修及运行所
造成的损害都属于国家赔偿的范畴。我国台湾地区国家
赔偿法第三条规定，公有公共设施因设置或管理有欠缺，
致人民生命、身体或财产受损害者，国家应负损害赔偿责
任。②如，台湾地区对交通标志失灵所致之交通事故是否成
立国家赔偿，存在肯定说和否定说。肯定说认为交通标志
失灵是出于设置或管理存在瑕疵，受害人得依国家赔偿法
申请公物之国家赔偿或者公务员违背设置或管理职务之
国家赔偿。否定说认为交通标志失灵应视同交通警察失
职，受害人只能就公务员失职请求国家赔偿。
二、我国公物致害赔偿责任立法现状
我国《国家赔偿法》第三条和第四条规定了国家赔偿
的范围，但是没有明确规定公物的致害赔偿，而《民法通则》
第一百二十六条对公物致害作出了规定，“建筑物或者其
他设施以及建筑物上的搁置物、悬挂物发生倒塌、脱落、坠
落造成他人损害的，它的所有人或者管理人应当承担民事
赔偿责任，但能够证明自己没有过错的除外”。《国家赔偿
法》中公物致害赔偿责任的缺失，导致法院在司法实践中
依据民事规范裁决公物致害案件。如，王烈凤诉千阳县公
路管理段人身损害赔偿案由宝鸡市中级人民法院作出终
审判决，判决维持一审法院的判决。一审法院依据《中华
人民共和国民法通则》第一百二十六条关于公物致害的规
定，判决被告千阳县公路管理段承担民事赔偿责任。③江宁
县东山镇副业公司与江苏省南京机场高速公路管理处损
害赔偿纠纷上诉案由南京市中级人民法院作出终审判决，
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判决被告江苏省南京机场高速公路管理处承担民事赔偿
责任。④法院认为高速公路管理处收取车辆通行费的行为，
与副业公司形成了有偿使用高速公路的民事合同关系，而
不是为了实施行政管理行为而生的行政合同关系。即认
为高速公路管理处实施路政管理和维护是私法义务，违反
这种私法义务产生民事赔偿责任。但值得注意的是高速
公路管理处享有的路政管理和维护义务并不是基于高速
公路的使用者缴纳通行费产生的，而是受交通厅的委托产
生的一种公权力，同时也是一种公法义务，违反这种公法
义务应当承担国家赔偿责任。我国《国家赔偿法》第三条
和第四条没有明确规定公物的致害赔偿，而《民法通则》第
一百二十六条对公物致害作出了规定，但并不能排除公物
致害产生国家赔偿的可能性。国家赔偿法中公物致害的
缺失并不能成为公物致害产生民事赔偿的正当性理由。公
物的范畴是广泛的，但《民法通则》规定的公物不能覆盖所
有的公物，如果公物致害不产生国家赔偿，受害者的合法
权利将得不到保障。国家赔偿由公权力的行使和公物致
害引起，《国家赔偿法》第三条和第四条规定的是公权力行
使的国家赔偿，由公物致害引起的国家赔偿可以归入到第
三条第五项以及第四条第四项中去，从而明确公物致害在
国家赔偿法体系中的法律地位。
三、公物致害的归责原则分析
法国、日本、韩国以及我国台湾地区都确立了公物致
害赔偿的无过错责任归责原则。法国行政法院将公共工
程致害的受害人划分为三种，即第三者、公共工程的使用
者和公共工程的参加者，根据三种受害人不同的资格分别
适用不同的归责原则。⑤借鉴法国公物致害赔偿责任的分
类，可以将公物致害的受害人区别为第三人和使用者，分
别适用无过错责任与过错责任，其中无过程责任是公物致
害的国家赔偿责任的主要归责原则。
（一）第三人
对第三人的损害适用无过错责任赔偿原则，这是 19世
纪到现今一直适用的公物损害赔偿的传统原则。⑥无过错
责任，也称为危险责任。第三人只须证明其损害的产生
与公物之间存在因果关系即可，无需对行政主体的过错
承担举证责任。行政主体为了执行生存照顾的义务而设
置各种公物，但公物的设置和管理不能排除会对公共利
益造成威胁，同时这种威胁是公共利益的需要，公民必须
无条件接受。因此在这一前提条件下，公民因公物的设
置或管理存在瑕疵而承担的损害，即使公物的设置或管
理者并没有过错也必须承担赔偿责任。同时，不能以少
数受害者承担损害为代价，牺牲少数受害者的利益来满
足公共利益。在德国，针对第三人的损害赔偿适用职务
责任。公物的设置或管理属于主权行为，行政主体在设
置管理公物的过程中必须审查公物的安全性，违反审查
义务对第三人造成的损害须承担赔偿责任。这里的职务
责任是行政主体违反某个职务须承担的责任，这种职务
是针对第三人即不特定多数人的安全性而言的，实质上
是一种无过错责任。
（二）使用者
公物是为了公共目的供公务使用或公众使用的，使用
者由于公物管理的瑕疵所生的损害赔偿适用过错责任。公
物的目的在于公共利益，行政主体须尽到正常维护的责任，
保证使用者没有瑕疵的利用公物，违反公物管理的责任将
承担赔偿责任。使用者是公物设置或管理的受益者，出于
财政上的节约和保护某些公务的利益，一般适用过错责任，
但并不是所有使用者受到的损害都适用之。如，红绿灯作
为交通标志失灵产生损害而引起国家赔偿责任，这种赔偿
责任的产生适用无过错归责原则。因为“⋯⋯就国家赔偿
而言，其制度目的与行政作用不同，更无须视错乱之交通
灯号为交通警察违背职务行为之必要”。⑦德国将这种因技
术性设施故障所生的侵权行为须承担的赔偿责任称之为
计算机赔偿责任，适用无过错责任。红绿灯由计算机或其
他技术设施替代公务人员执行行政任务，行政主体必须对
这些技术设施的失灵承担赔偿责任，并不能以不存在过错
主张免责。当然，如果公务人员错误调试红绿灯设施时，
适用过错责任。我国台湾地区国家赔偿法第二条和第三
条分别规定公务的国家赔偿和公物的国家赔偿，前者适用
过错责任，后者适用无过错责任。两者出现竞合时由受害
人主张公务损害赔偿或者公物损害赔偿而选择适用不同
的归责原则。如，红绿灯功能异常而致人车之损害，根据
国家赔偿法第三条，应适用无过错责任，但并不排除红绿
灯功能异常是由于公务员违背设置或管理的义务，而根据
国家赔偿法第二条适用过错责任。
公物的设置或管理瑕疵产生损害，从而引起国家赔偿
责任的产生，但是行政主体存在免责情形时，即使出现损
害也不会导致赔偿责任或者减轻赔偿责任。这些情形包
括受害人过错、不可抗力、第三者的行为、预算不足等。⑧出
于最大限度的保障受害人的合法权益的视角，这些免责情
形的适用颇受非议，在具体案件的受理过程中应当考虑比
例原则的适用，权衡各方的合法利益，以真正实现国家赔
偿的意义。
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